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62019CJ0562
WYROK TRYBUNA?U (wielka izba)

z dnia 16 marca 2021 r. (*1)

Odwo?anie — Artyku? 107 ust. 1 TFUE — Pomoc pa?stwa — Podatek od sprzeda?y detalicznej w
Polsce — Artyku? 108 ust. 2 TFUE — Decyzja o wszcz?ciu formalnego post?powania
wyja?niaj?cego — Elementy okre?lenia systemu odniesienia — Progresywny charakter stawek —
Istnienie selektywnej korzy?ci — Ci??ar dowodu

W sprawie C?562/19 P

maj?cej za przedmiot odwo?anie w trybie art. 56 statutu Trybuna?u Sprawiedliwo?ci Unii
Europejskiej, wniesione w dniu 24 lipca 2019r.,

Komisja Europejska, ktér? reprezentowali K. Herrmann, P.-J. Loewenthal i V. Bottka, w
charakterze pe?nomocnikéw,

wnosz?ca odwo?anie,
w ktérej drug? stron? post?powania by?y:

Rzeczpospolita Polska, ktér? reprezentowali B. Majczyna, M. Rzotkiewicz, M. Szyd?o i K.
Soko?owska, w charakterze pe?nomocnikow,

strona skar??ca w pierwszej instanciji,

W?2gry, ktére reprezentowali M.Z. Fehér i G. Koos, w charakterze pe?nomocnikow,
interwenient w pierwszej instanciji,

TRYBUNA? (wielka izba),

w sk?adzie: K. Lenaerts, prezes, R. Silva de Lapuerta, wiceprezes, J.-C. Bonichot
(sprawozdawca), A. Arabadjiev, E. Regan, A. Kumin i N. Wahl, prezesi izb, M. Safjan, D. Svaby,
S. Rodin, F. Biltgen, K. Jurimae, C. Lycourgos, P.G. Xuereb i N. Jaaskinen, s?dziowie,

rzecznik generalny: J. Kokott,
sekretarz: R. ?ere?, administratorka,

uwzgl?dniaj?c pisemny etap post?powania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 1 wrze?nia
2020 r.,

po zapoznaniu si? z opini? rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 15 pa?dziernika 2020 r.,
wydaje nast?puj?cy
Wyrok
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W swoim odwo?aniu Komisja Europejska ??da uchylenia wyroku S?du Unii Europejskiej z dnia 16
maja 2019 r., Polska/Komisja (w sprawach po??czonych T?836/16 i T?624/17, zwanego dalej
,Zzaskar?onym wyrokiem”, EU:T:2019:338), w ktorym s?d ten stwierdzi? niewa?no??, po pierwsze,
decyzji Komisji C(2016) 5596 final z dnia 19 wrze?nia 2016 r. w sprawie pomocy pa?stwa
SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) — Polska — Podatek od sprzeda?y detalicznej w Polsce,
wszczynaj?cej formalne post?powanie wyja?niaj?ce przewidziane w art. 108 ust. 2 TFUE w
odniesieniu do tego ?rodka i nakazuj?cej Rzeczypospolitej Polskiej zawieszenie stosowania
progresywnej skali podatku od sprzeda?y detalicznej (zwanej dalej ,decyzj? wszczynaj?c?
formalne post?powanie wyja?niaj?ce”), a po drugie, decyzji Komisji (UE) 2018/160 z dnia 30
czerwca 2017 r. w sprawie pomocy pa?stwa SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) wdro?onej przez
Polsk? w odniesieniu do podatku od sprzeda?y detalicznej (Dz.U. 2018, L 29, s. 38, zwanej dalej
~=decyzj? negatywn?”) (zwanych dalej ??cznie ,spornymi decyzjami”).

Okoliczno?ci powstania sporu
2

Okoliczno?ci powstania sporu zosta?y opisane przez S?d w pkt 1-16 zaskar?onego wyroku.
Mo?na je stre?ci? w podany ni?ej sposob.

3

Na pocz?tku 2016 r. rz?d polski rozwa?a? wprowadzenie nowego podatku od sprzeda?y
detalicznej towarow, ktérego podstaw? by?by obrot i ktdry mia?by charakter progresywny.

4

Powzi?wszy wiadomo?? o tym projekcie, Komisja przes?a?a polskim w?adzom ??danie
udzielenia informacji, wskazuj?c, ?e stawki progresywnego podatku od przychodéw by?y de facto
powi?zane z wielko?ci? przedsi?biorstwa, a nie z jego zyskowno?ci?, w zwi?zku z czym
prowadzi?y one do dyskryminacji mi?dzy przedsi?biorstwami i mog?y by? przyczyn? powa?nych
zak?0ce? na rynku. Zdaniem tej instytucji stawki te wprowadzaj? nierbwne traktowanie
przedsi?biorstw i w zwi?zku z tym nale?y je uzna? za selektywne. Uznaj?c, ?e wszystkie
przes?anki okre?lone w art. 107 ust. 1 TFUE zosta?y spe?nione, Komisja dosz?a do wniosku, ?e
owe stawki stanowi? ,pomoc pa?stwa” w rozumieniu tego postanowienia.

5

W dniu 6 lipca 2016 r. Rzeczpospolita Polska przyj??a ustaw? o podatku od sprzeda?y
detalicznej, ktora dotyczy sprzeda?y detalicznej towardw na rzecz konsumentéw b?d?cych
osobami fizycznymi i ktéra wesz?a w ?ycie w dniu 1 wrze?nia 2016 r. (zwan? dalej ,spornym
?rodkiem podatkowym”). Podatnikami podatku s? wszyscy sprzedawcy detaliczni bez wzgl?du na
ich status prawny, a podstaw? opodatkowania stanowi osi?gni?ta w danym miesi?cu nadwy?ka
przychodéw ponad kwot? 17 min z?otych polskich (PLN) (oko?0 3750000 EUR). Stawka tego
podatku jest zerowa w odniesieniu do miesi?cznego przychodu poni?ej tej kwoty, wynosi 0,8% w
odniesieniu do miesi?cznego przychodu w przedziale od 17 do 170 min PLN (oko?0 37500000
EUR) oraz 1,4% w odniesieniu do miesi?cznego przychodu w przedziale przekraczaj?cym 170
min PLN.
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W dniu 19 wrze?nia 2016 r. Komisja wyda?a decyzj? o wszcz?ciu formalnego post?powania
wyja?niaj?cego. W decyzji tej Komisja nie tylko wezwa?a w?adze polskie do przedstawienia uwag,



ale rownie? nakaza?a im, na podstawie art. 13 ust. 1 rozporz?dzenia Rady (UE) 2015/1589 z dnia
13 lipca 2015 r. ustanawiaj?cego szczegd?owe zasady stosowania art. 108 [TFUE] (Dz.U. 2015, L
248, s. 9) bezzw?0czne zawieszenie ,stosowania progresywnych stawek w [spornym ?rodku
podatkowym] do czasu [podj?cia] decyzji w sprawie [jego] zgodno?ci z rynkiem wewn?trznym”.
Bior?c po uwag? t? decyzj?, Rzeczpospolita Polska zawiesi?a stosowanie spornego ?rodka
podatkowego.
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W dniu 30 czerwca 2017 r. Komisja zako?czy?a formalne post?powanie wyja?niaj?ce, wydaj?c
decyzj? negatywn?. Komisja uzna?a zasadniczo, ?e sporny ?rodek podatkowy stanowi? pomoc
pa?stwa niezgodn? z rynkiem wewn?trznym i ?e zosta? wdro?ony niezgodnie z prawem, wobec
czego w?adze polskie powinny definitywnie anulowa? wszystkie wyp?aty zawieszone w zwi?zku z
decyzj? o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego. Jako ?e sporny ?rodek nie zosta?
konkretnie wprowadzony w ?ycie, Komisja uzna?a, i? nie zachodzi?a potrzeba jakiegokolwiek
odzyskania pomocy od beneficjentdw.
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W spornych decyzjach Komisja uzasadni?a zasadniczo uznanie spornego ?rodka podatkowego za
,pomoc pa?stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE w podany ni?ej sposéb.
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Co si? tyczy mo?liwo?ci przypisania tego ?rodka pa?stwu i jego finansowania przy u?yciu
zasobow pa?stwowych, Komisja uzna?a, ?e wybieraj?c progresywny podatek od przychodow,
Rzeczpospolita Polska zrezygnowa?a z cz??ci wp?ywow podatkowych, ktére osi?gn??aby, gdyby
wszystkie przedsi?biorstwa by?y opodatkowane wed?ug tej samej ?redniej rzeczywistej stawki
podatkowej. W zwi?zku z tym, zdaniem Komisji, sporny ?rodek podatkowy prowadzi do
przeniesienia zasobow pa?stwowych na rzecz niektorych przedsi?biorstw.
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Co si? tyczy istnienia korzy?ci, Komisja przypomnia?a, ?e ?rodki, ktére zmniejszaj? obci??enia
zwykle ponoszone przez przedsi?biorstwa, stanowi? korzy?? tak samo jak ?wiadczenia
pozytywne. Wskaza?a ona, ?e w zwi?zku z zastosowaniem spornego ?rodka podatkowego
przedsi?biorstwa osi?gaj?ce ni?sze przychody s? korzystniej traktowane pod wzgl?dem
podatkowym w poréwnaniu z innymi przedsi?biorstwami zobowi?zanymi do zap?aty tego podatku.
Ni?sze lub zerowe ?rednie stawki podatku dla przedsi?biorstw o ni?szych przychodach w
poréwnaniu z wy?szymi ?rednimi stawkami podatku dla przedsi?biorstw o wi?kszych przychodach
przysparzaj? bowiem korzy?ci tym pierwszym.
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W ramach badania przes?anki dotycz?cej selektywno?ci, maj?cego na celu ustalenie, czy sporny
?rodek podatkowy mo?e stanowi? nienale?n? korzy?? dla niektérych przedsi?biorstw, Komisja
uzna?a, ?e w?a?ciwym systemem podatkowym odniesienia by? podatek od sprzeda?y
detalicznej, w tym rownie? w odniesieniu do przedsi?biorstw osi?gaj?cych obrét poni?ej 17 min
PLN (oko?0 3750000 EUR), lecz jego cz??ci? nie jest progresywna struktura podatku. Poniewa?
progresywna struktura podatku poci?ga za sob? nie tylko kra?cowe stawki podatkowe, ale réwnie?
?rednie stawki podatkowe, ktore s? r6?ne dla przedsi?biorstw, stanowi odst?pstwo od tego
systemu odniesienia uznawanego za obejmuj?cy wy??cznie jednolit? stawk? podatkow?.



12

To odst?pstwo nie jest uzasadnione charakterem ani ogoIln? struktur? owego systemu odniesienia.
Wed?ug Komisji cel redystrybucyjny przedstawiony przez w?adze polskie nie jest bowiem spéjny z
wyborem podatku opartego na przychodzie, jako ?e ci??y on na przedsi?biorstwach w zale?no?ci
od wielko?ci ich dzia?alno?ci, a nie w zale?no?ci od ich kosztow, rentowno?ci, zdolno?ci
p?atniczych czy udogodnie?, z ktérych wed?ug tych w?adz mog? korzysta? jedynie du?e
przedsi?biorstwa.
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Wreszcie, zwa?ywszy, ?e w?adze polskie wskaza?y, i? progresywny charakter podatku pozwala
na utrzymanie drobnego handlu w konfrontacji z handlem wielkopowierzchniowym, Komisja
dostrzeg?a dowdd na okoliczno??, ?e zamierza?y one wywrze? wp?yw na struktur? konkurencji
na rynku.

Post?powanie przed S?dem i zaskar?ony wyrok
14

W dniu 30 listopada 2016 r. Rzeczpospolita Polska wnios?a do S?du skarg? o stwierdzenie
niewa?no?ci decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego (sprawa T?836/16).
Postanowieniem prezesa dziewi?tej izby S?du z dnia 27 kwietnia 2017 r. W?gry zosta?y
dopuszczone do sprawy w charakterze interwenienta popieraj?cego ??dania Rzeczypospolitej
Polskiej.
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W dniu 13 wrze?nia 2017 r. Rzeczpospolita Polska wnios?a do S?du drug? skarg? o stwierdzenie
niewa?no?ci decyzji negatywnej (sprawa T?624/17). Postanowieniem prezesa dziewi?tej izby
S?du z dnia 12 stycznia 2018 r. W?gry zosta?y rownie? dopuszczone do sprawy w charakterze
interwenienta popieraj?cego ??dania Rzeczypospolitej Polskiej w ramach tej drugiej skargi.
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Postanowieniem z dnia 4 lipca 2018 r. S?d po??czy? sprawy T?836/16 i T?624/17 do celow
ustnego etapu post?powania, zgodnie z art. 68 regulaminu post?powania.
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Na poparcie skargi na decyzj? o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego (sprawa
T?836/16) Rzeczpospolita Polska podnios?a cztery zarzuty. Zarzut pierwszy dotyczy? b??dnego
uznania spornego ?rodka podatkowego za ,pomoc pa?stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE,
zarzuty drugi i trzeci dotyczy?y naruszenia art. 13 ust. 1 rozporz?dzenia 2015/1589 oraz zasady
proporcjonalno?ci poprzez wydany przez Komisj? nakaz zawieszenia, a zarzut czwarty dotyczy?
b??dnego i niewystarczaj?cego charakteru uzasadnienia decyzji o wszcz?ciu formalnego
post?powania wyja?niaj?cego.
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Na poparcie skargi na decyzj? negatywn? (sprawa T?624/17) Rzeczpospolita Polska podnios?a
dwa zarzuty, dotycz?ce w pierwszej kolejno?ci b??dnego uznania spornego ?rodka podatkowego
za ,pomoc pa?stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, a w drugiej kolejno?ci b??dnego i



niewystarczaj?cego charakteru uzasadnienia przyj?tego przez Komisj? w celu uzasadnienia tej
decyzji.
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W zaskar?onym wyroku S?d uwzgl?dni? zarzut pierwszy podniesiony przez Rzeczpospolit?
Polsk? w sprawie T?624/17, orzekaj?c, ?e Komisja nies?usznie uzna?a, i? wprowadzenie
progresywnego podatku od przychodéw ze sprzeda?y detalicznej towardw skutkuje powstaniem
selektywnej korzy?ci. Uwzgl?dni? on rownie? zarzut czwarty podniesiony przez Rzeczpospolit?
Polsk? w sprawie T?836/16, orzekaj?c, ?e Komisja nie mog?a wst?pnie zakwalifikowa? spornego
?rodka podatkowego jako nowej pomocy bez oparcia si? na istnieniu uzasadnionych w?tpliwo?ci
w tym zakresie w ?wietle 6wczesnego stanu akt sprawy. W konsekwencji S?d stwierdzi?
niewa?no?? spornych decyzji, w tym nakazu zawieszenia spornego ?rodka podatkowego
towarzysz?cego decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego, bez rozstrzygania
w przedmiocie pozosta?ych zarzutow, ktére zosta?y mu przedstawione.

Post?powanie przed Trybuna?em i ??dania stron
20

W odwo?aniu Komisja wnosi do Trybuna?u o:

uchylenie zaskar?onego wyroku;

wydanie ostatecznego orzeczenia w sprawie poprzez oddalenie zarzutéw podniesionych w
pierwszej instancji przez Rzeczpospolit? Polsk? przeciwko spornym decyzjom i obci??enie tego
pa?stwa kosztami post?powania; oraz

tytu?em ??dania ewentualnego — skierowanie sprawy do ponownego rozpoznania przez S?d w
celu wydania orzeczenia w przedmiocie zarzutéw, co do ktérych si? do tej pory nie wypowiedzia?.
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Rzeczpospolita Polska wnosi do Trybuna?u o:

oddalenie odwo?ania jako bezzasadnego;

obci??enie Komisji kosztami post?powania.
22

W?gry, popieraj?ce ??dania Rzeczypospolitej Polskiej, wnosz? do Trybuna?u o oddalenie
odwo?ania jako bezzasadnego.



W przedmiocie odwo?ania

23

Na poparcie odwo?ania Komisja podnios?a dwa zarzuty.

W przedmiocie zarzutu pierwszego, dotycz?cego naruszenia art. 107 ust. 1 TFUE
24

W ramach zarzutu pierwszego Komisja utrzymuje, ?e S?d naruszy? art. 107 ust. 1 TFUE,
orzekaj?c, i? progresywny charakter spornego ?rodka podatkowego nie przysparza? selektywnej
korzy?ci przedsi?biorstwom osi?gaj?cym niskie przychody zwi?zane ze sprzeda?? detaliczn?
towaréw. Zdaniem tej instytucji S?d naruszy? prawo przy dokonywaniu wyk?adni i zastosowaniu
ka?dego z trzech etapow analizy selektywno?ci tego ?rodka. W tym wzgl?dzie Komisja uwa?a
przede wszystkim, ?e S?d b??dnie uzna?, i? progresywno?? podatku stanowi?a cz??? systemu
odniesienia, w ?wietle ktérego nale?a?o ocenia? selektywno?? spornego ?rodka podatkowego.
Nast?pnie podnosi ona, ?e S?d nie mog? zbada? porownywalno?ci przedsi?biorstw obj?tych
omawianym ?rodkiem w ?wietle celu innego ni? cel podatkowy tego ?rodka. Wreszcie, Komisja
utrzymuje, ?e w ramach analizy uzasadnienia tego ?rodka S?d b??dnie przyj?? cel, a mianowicie
cel redystrybucji, ktory nie jest nierozerwalnie zwi?zany z tym ?rodkiem.
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Rzeczpospolita Polska i W?gry kwestionuj? t? argumentacj?.
26

Na wst?pie nale?y przypomnie?, ?e zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybuna?u interwencje
pa?stw cz?onkowskich w dziedzinach, ktore nie by?y przedmiotem harmonizacji prawa Unii, nie
s? wy??czone z zakresu stosowania postanowie? traktatu FUE dotycz?cych kontroli pomocy
pa?stwa (zob. podobnie wyrok z dnia 22 czerwca 2006 r., Belgia i Forum 187/Komisja, C?182/03 i
C?217/03, EU:C:2006:416, pkt 81). Pa?stwa cz?onkowskie powinny zatem powstrzyma? si? od
przyjmowania wszelkich ?rodkéw podatkowych mog?cych stanowi? pomoc pa?stwa niezgodn? z
rynkiem wewn?trznym.
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W tym wzgl?dzie z utrwalonego orzecznictwa Trybuna?u wynika réwnie?, ?e uznanie danego
?rodka krajowego za ,pomoc pa?stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE wymaga spe?nienia
wszystkich podanych ni?ej przes?anek. Po pierwsze, musi mie? miejsce interwencja pa?stwa lub
za po?rednictwem zasobow pa?stwowych. Po drugie, interwencja ta musi by? w stanie wp?yn??
na wymian? handlow? mi?dzy pa?stwami cz?onkowskimi. Po trzecie, musi ona przyznawa?
beneficjentowi selektywn? korzy??. Po czwarte, musi ona zak?6ca? konkurencj? lub grozi? jej
zak?0ceniem (zob. w szczegdlno?ci wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/World Duty Free
Group i in., C?20/15 P i C?21/15 P, EU:C:2016:981, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Je?li chodzi o przes?ank? dotycz?c? selektywno?ci korzy?ci, nierozerwalnie zwi?zan? z
kwalifikacj? ?rodka jako ,pomocy pa?stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, ktéra stanowi
jedyny przedmiot zakwestionowania przez Komisj? w ramach pierwszego zarzutu rozpatrywanego
odwo?ania, z utrwalonego orzecznictwa Trybuna?u wynika, ?e przes?anka ta wymaga ustalenia,



czy w ramach danego systemu prawnego sporny ?rodek krajowy mo?e sprzyja? ,niektérym
przedsi?biorstwom lub produkciji niektorych towaréw” w poréwnaniu z innymi, znajduj?cymi si?, w
?wietle celu przy?wiecaj?cego temu systemowi, w porownywalnej sytuacji faktycznej i prawnej i
tym samym poddanymi odmiennemu traktowaniu, ktére mo?e zosta? zasadniczo uznane za
dyskryminacyjne (wyrok z dnia 19 grudnia 2018 r., A-Brauerei, C?374/17, EU:C:2018:1024, pkt 35
I przytoczone tam orzecznictwo).
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Ponadto, w przypadku gdy sporny ?rodek jest pomy?lany jako system pomocy, a nie pomoc
indywidualna, na Komisji spoczywa obowi?zek udowodnienia, ?e nawet je?li ?rodek ten
przewiduje korzy?? o charakterze generalnym, przyznaje on wy??czn? korzy?? niektérym
przedsi?biorstwom lub niektorym sektorom dzia?alno?ci (zob. podobnie w szczegdlno?ci wyrok z
dnia 30 czerwca 2016 r., Belgia/Komisja, C?270/15 P, EU:C:2016:489, pkt 49).
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W odniesieniu w szczegoélno?ci do ?rodkow krajowych przyznaj?cych korzy?? podatkow? nale?y
przypomnie?, ?e tego rodzaju ?rodek, ktéry mimo i? nie wi??e si? z przeniesieniem zasobéw
pa?stwowych, stawia beneficjentdw w sytuacji korzystniejszej od sytuacji innych podatnikow,
mo~?e przysparza? selektywnej korzy?ci beneficjentom i tym samym mo?e stanowi? ,pomoc
pa?stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Za pomoc pa?stwa uznaje si? zatem w
szczegolno?ci interwencje, ktére zmniejszaj? ci??ary ponoszone zwykle przez bud?et
przedsi?biorstwa i ktére tym samym, nie b?d?c subwencjami w ?cis?ym rozumieniu tego s?owa,
maj? taki sam charakter i identyczne skutki (zob. podobnie wyroki: z dnia 15 marca 1994 r., Banco
Exterior de Espafia, C?387/92, EU:C:1994:100, pkt 13, 14; a tak?e z dnia 15 listopada 2011 r.,
Komisja i Hiszpania/Government of Gibraltar i Zjednoczone Krélestwo, C?106/09 P i C?107/09 P,
EU:C:2011:732, pkt 71, 72). Natomiast takiej pomocy w rozumieniu tego postanowienia nie
stanowi korzy?? podatkowa wynikaj?ca z ogllnego przepisu maj?cego zastosowanie bez
zro?nicowania do wszystkich podmiotow gospodarczych (zob. podobnie wyrok z dnia 19 grudnia
2018 r., A-Brauerei, C?374/17, EU:C:2018:1024, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo).
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W tym kontek?cie w celu uznania krajowego ?rodka podatkowego za ,selektywny” Komisja musi
najpierw zidentyfikowa? system odniesienia, czyli ,normalny” system podatkowy obowi?zuj?cy w
danym pa?stwie cz?onkowskim, a nast?pnie wykaza?, ?e dany ?rodek stanowi odst?pstwo od
owego systemu odniesienia, jako ?e wprowadza on zr6?nicowanie w?rdéd podmiotow
gospodarczych znajduj?cych si?, w ?wietle celu przy?wiecaj?cego temu powszechnemu
systemowi, w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej (zob. podobnie wyrok z dnia 19 grudnia
2018 r., A-Brauerei, C?374/17, EU:C:2018:1024, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo).

32

Poj?cie ,pomocy pa?stwa” nie obejmuje jednak ?rodkéw wprowadzaj?cych zré?nicowanie w?rdd
przedsi?biorstw, ktore znajduj? si?, w ?wietle celu przy?wiecaj?cego danemu systemowi
prawnemu, w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej, i tym samym a priori selektywnych, w
wypadku gdy dane pa?stwo cz?onkowskie wyka?e, ?e zré?nicowanie to jest uzasadnione, gdy?
wynika z charakteru lub ze struktury systemu, w ktory ?rodki te si? wpisuj? (zob. podobnie w
szczegolno?ci wyroki: z dnia 29 kwietnia 2004 r., Niderlandy/Komisja, C?159/01, EU:C:2004:246,
pkt 42, 43; z dnia 29 marca 2012 r., 3M lItalia, C?417/10, EU:C:2012:184, pkt 40; a tak?e z dnia 19
grudnia 2018 r., A-Brauerei, C?374/17, EU:C:2018:1024, pkt 44).



33

To w?a?nie w ?wietle powy?szych rozwa?a? nale?y zbada?, czy w niniejszym przypadku S?d
naruszy? art. 107 ust. 1 TFUE w wyk?adni nadanej mu przez Trybuna?, orzekaj?c zasadniczo, ?e
Komisja nie wykaza?a, i? progresywny charakter spornego ?rodka podatkowego skutkowa?
przyznaniem selektywnej korzy?ci ,niektérym przedsi?biorstwom lub produkcji niektérych
towaréw”.

34

W pierwszej cz??ci zarzutu pierwszego Komisja podnosi, ?e S?d naruszy? prawo, zarzucaj?c jej
ocen? ewentualnego istnienia selektywnej korzy?ci w ?wietle b??dnego systemu odniesienia i
uznaj?c, ?e progresywne stawki opodatkowania przyj?te przez polskiego ustawodawc? stanowi?y
integraln? cz??? tego systemu odniesienia.

35

Zdaniem Komisji selektywna korzy?? wynikaj?ca ze spornego ?rodka podatkowego polega nie na
istnieniu zwolnienia z tytu?u cz??ci obrotu poni?ej okre?lonej kwoty, poniewa? wszystkie
zainteresowane przedsi?biorstwa korzystaj? z tego zwolnienia w odniesieniu do cz??ci ich obrotu,
ktora nie przekracza pu?apu odpowiadaj?cego cz??ci zwolnionej od podatku, lecz na r6?nicy
?redniej stawki opodatkowania wynikaj?cej z progresywno?ci stawek. RG?nica ta przysparza
korzy?? przedsi?biorstwom osi?gaj?cym niskie przychody, zmniejszaj?c w nieuzasadniony sposob
ich obci??enie podatkowe w poréwnaniu z obci??eniem spoczywaj?cym na innych
przedsi?biorstwach w ramach systemu odniesienia, ktory zdaniem Komisji polega na podatku od
przychodow wed?ug jednolitej stawki. Opodatkowanie wed?ug stawek progresywnych nie ré?ni
si? zatem od sytuacji, w ktorej jedna grupa podatnikow jest opodatkowana wed?ug danej stawki, a
inna grupa podatnikéw wed?ug innej stawki, co by?oby réwnoznaczne ze zr6?nicowanym
traktowaniem porownywalnych przedsi?biorstw.

36

W zwi?zku z tym pojawia si? przede wszystkim pytanie, czy — jak twierdzi Komisja — progresywny
charakter stawek przewidziany przez sporny ?rodek podatkowy powinien zosta? wy??czony z
systemu odniesienia, w ?wietle ktérego nale?y oceni?, czy mo?na ustali? istnienie selektywnej
korzy?ci, czy te?, przeciwnie — jak orzek? S?d w pkt 63—67 zaskar?onego wyroku — stanowi on
integraln? cz??? tego systemu.

37

W dziedzinie swobdd podstawowych rynku wewn?trznego Trybuna? orzek?, ?e w obecnym stanie
harmonizaciji unijnego prawa podatkowego pa?stwa cz?onkowskie maj? swobod? w ustanawianiu
systemu opodatkowania, ktéry uznaj? za najbardziej odpowiedni, a wi?c stosowanie
opodatkowania progresywnego zale?y od uznania ka?dego pa?stwa cz?onkowskiego (zob.
podobnie wyroki z dnia 3 marca 2020 r.: Vodafone Magyarorszag, C?75/18, EU:C:2020:139, pkt
49; Tesco-Global Aruhazak, C?323/18, EU:C:2020:140, pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo).
Stwierdzenie to ma réwnie? zastosowanie do pomocy pa?stwa (zob. podobnie w szczegdlno?ci
wyrok z dnia 26 kwietnia 2018 r., ANGED, C?233/16, EU:C:2018:280, pkt 50 i przytoczone tam
orzecznictwo).

38

Wynika z tego, ?e poza dziedzinami, w ktorych prawo podatkowe Unii jest przedmiotem



harmonizacji, okre?lenie cech konstytutywnych ka?dego podatku nale?y do uprawnie?
dyskrecjonalnych pa?stw cz?onkowskich, z poszanowaniem ich autonomii podatkowej, przy czym
uprawnienie to powinno w ka?dym razie by? wykonywane z poszanowaniem prawa Unii. Dotyczy
to w szczegoblno?ci wyboru stawki podatku, ktéra mo?e by? proporcjonalna lub progresywna, ale
tak?e okre?lenia podstawy opodatkowania i zdarzenia powoduj?cego powstanie obowi?zku
podatkowego.

39

Te konstytutywne cechy definiuj? zatem co do zasady system odniesienia lub ,normalny” system
podatkowy, w odniesieniu do ktérego nale?y, zgodnie z orzecznictwem przypomnianym w pkt 31
niniejszego wyroku, zbada? przes?ank? dotycz?c? selektywno?ci.

40

W tym wzgl?dzie nale?y u?ci?li?, ?e prawo Unii w dziedzinie pomocy pa?stwa co do zasady nie
stoi na przeszkodzie temu, aby pa?stwa cz?onkowskie zdecydowa?y si? na wybér progresywnych
stawek opodatkowania maj?cych na celu uwzgl?dnienie zdolno?ci podatkowej podatnikow.
Okoliczno??, ?e zastosowanie opodatkowania progresywnego jest w praktyce bardziej
powszechne w dziedzinie opodatkowania 0so6b fizycznych, nie oznacza, ?e zakazane jest
korzystanie z tego opodatkowania réwnie? w celu uwzgl?dnienia zdolno?ci podatkowej 0s6b
prawnych, w szczegoélno?ci przedsi?biorstw.

41

Prawo Unii nie stoi zatem na przeszkodzie temu, aby opodatkowanie progresywne opiera?o si? na
przychodzie réwnie? w przypadku, gdy nie ma ono na celu wyréwnania negatywnych skutkow,
ktére mog?yby wynikn?? z dzia?alno?ci opodatkowanej. Wbrew temu, co twierdzi Komisja, kwota
przychodu stanowi bowiem co do zasady neutralne kryterium rozré?nienia i jednocze?nie istotny
wska?nik zdolno?ci p?atniczej podatnikdw (zob. podobnie wyroki: z dnia 3 marca 2020 r.,
Vodafone Magyarorszag, C?75/18, EU:C:2020:139, pkt 50; Tesco-Global Aruhazak, C?323/18,
EU:C:2020:140, pkt 70). Z ?adnego przepisu ani z ?adnej zasady prawa Unii, w tym w dziedzinie
pomocy pa?stwa, nie wynika, by stosowanie progresywnych stawek by?o zastrze?one wy??cznie
do opodatkowania zyskéw. Ponadto, podobnie jak w przypadku przychoddéw, sam zysk jest
jedynie wzgl?dnym wska?nikiem zdolno?ci p?atniczej. Okoliczno??, ?e stanowi on, jak uwa?a
Komisja, bardziej istotny lub dok?adniejszy wska?nik ni? przychod, jest bez znaczenia w
dziedzinie pomocy pa?stwa, poniewa? prawo Unii w tej dziedzinie dotyczy jedynie zniesienia
korzy?ci selektywnych, z ktérych mog?yby korzysta? niektére przedsi?biorstwa ze szkod? dla
innych, znajduj?cych si? w poréwnywalnej sytuacji. To samo dotyczy istnienia ewentualnej sytuacji
podwadjnego opodatkowania w wymiarze ekonomicznym, zwi?zanej z kumulacj? opodatkowania
przychodu i opodatkowania zyskow.

42

Z powy?szego wynika, ?e konstytutywne cechy podatku, do ktérego nale?? progresywne stawki
podatkowe, stanowi? co do zasady system odniesienia lub ,normalny” system podatkowy dla
celow analizy przes?anki selektywno?ci. Niemniej jednak nie jest wykluczone, ?e cechy te mog? w
niektorych przypadkach ujawni? element oczywi?cie dyskryminuj?cy, czego wykazanie nale?y
jednak do Komisiji.

43

Wyrok z dnia 15 listopada 2011 r., Komisja i Hiszpania/Government of Gibraltar i Zjednoczone



Krélestwo (C?106/09 P i C?107/09 P, EU:C:2011:732), nie podwa?a powy?szych rozwa?a?.
Przeciwnie, jak zauwa?y?a w istocie rzecznik generalna w pkt 40—45 opinii, w sprawie, w ktorej
zapad? ten wyrok, system podatkowy zosta? ukszta?towany zgodnie z oczywi?cie
dyskryminuj?cymi parametrami, maj?cymi na celu obej?cie prawa Unii w dziedzinie pomocy
pa?stwa. Wynika?o to w tej sprawie z wyboru kryteriow opodatkowania sprzyjaj?cych niektorym
spd?kom ,offshore”, ktére by?y niespdjne w ?wietle wskazanego przez prawodawc? celu
polegaj?cego na ustanowieniu ogélnego opodatkowania obci??aj?cego wszystkie
przedsi?biorstwa.

44

W niniejszej sprawie, jak wynika z pkt 3-5 niniejszego wyroku, w drodze spornego ?rodka
podatkowego polski ustawodawca wprowadzi? podatek od sprzeda?y detalicznej oparty na
miesi?cznych przychodach osi?ganych w zwi?zku z t? dzia?alno?ci?, ktéry — wbrew temu, co
utrzymuje Komisja — ma charakter podatku bezpo?redniego. Stawka tego podatku jest zerowa do
17 min PLN (oko?0 3750000 EUR), a nast?pnie wynosi 0,8% mi?dzy 17 min a 170 min PLN
(oko?0 37500000 EUR) i 1,4% powy?ej tej ostatniej kwoty. Komisja nie wykaza?a, ?e ten
progresywny charakter stawek, przyj?ty przez polskiego ustawodawc? przy skorzystaniu z
uprawnie? dyskrecjonalnych przys?uguj?cych mu w ramach jego autonomii podatkowej, zosta?
pomy?lany w sposéb oczywi?cie dyskryminuj?cy w celu obej?cia wymogow wynikaj?cych z prawa
Unii w dziedzinie pomocy pa?stwa. W tych okoliczno?ciach progresywny charakter stawek
spornego ?rodka podatkowego powinien by? postrzegany jako nieod??cznie zwi?zany z
systemem odniesienia lub z ,normalnym” systemem podatkowym, w ?wietle ktérego nale?y
ocenia? istnienie w niniejszej sprawie selektywnej korzy?ci.

45

S?d nie naruszy? zatem prawa, orzekaj?c w pkt 63—67 zaskar?onego wyroku, ?e uznaj?c, i?
progresywna skala spornego ?rodka podatkowego nie by?a cz??ci? systemu odniesienia, w
?wietle ktérego nale?a?o0 oceni? selektywny charakter tego ?rodka, Komisja b??dnie opar?a si?
na niekompletnym i fikcyjnym systemie odniesienia. Wynika z tego, ?e cz??? pierwsz? zarzutu
pierwszego nale?y oddali? jako bezzasadn?.

46

Jako ?e b??d pope?niony przy okre?laniu systemu odniesienia w sposob konieczny powoduje
wadliwo?? ca?ej analizy przes?anki dotycz?cej selektywno?ci [zob. podobnie wyrok z dnia 28
czerwca 2018 r., Andres (Heitkamp BauHolding w upad?o?ci)/Komisja, C?203/16 P,
EU:C:2018:505, pkt 107], nie ma potrzeby orzekania w przedmiocie drugiej i trzeciej cz??ci
zarzutu pierwszego.

47
Z powy?szego wynika, ?e zarzut pierwszy odwo?ania nale?y oddali? w ca?0?ci jako bezzasadny.

W przedmiocie zarzutu drugiego, dotycz?cego naruszenia art. 108 ust. 2 TFUE i art. 13
rozporz?dzenia 2015/1589

48

W zarzucie drugim Komisja podnosi, ?e stwierdzaj?c niewa?no?? decyzji o wszcz?ciu formalnego
post?powania wyja?niaj?cego, w tym nakazu zawieszenia, S?d naruszy? art. 108 ust. 2 TFUE i
art. 13 rozporz?dzenia 2015/1589. Dok?adniej rzecz ujmuj?c, Komisja twierdzi, po pierwsze, ?e



S?d nies?usznie przeprowadzi? w odniesieniu do tej decyzji kontrol? o takim samym nat??eniu jak
ta, ktor? przeprowadzi? w odniesieniu do decyzji negatywnej, podczas gdy powinien by?
poprzesta? na przeprowadzeniu kontroli oczywistego b??du w ocenie, ktory nie mia? miejsca w
niniejszej sprawie. Po drugie, zarzuca ona S?dowi, ?e stwierdzi? niewa?no?? nakazu zawieszenia
wydanego przez Komisj? na podstawie art. 13 ust. 1 rozporz?dzenia 2015/1589 w konsekwencji
stwierdzenia niewa?no?ci decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego ze
wzgl?du na to, ?e by? on nierozerwalnie zwi?zany z t? decyzj?, podczas gdy stanowi on odr?bn?
od niej decyzj?, ktérej zgodno?? z prawem nale?y ocenia? w sposéb autonomiczny.

49
Rzeczpospolita Polska i W?gry kwestionuj? t? argumentacj?.
50

Nale?y przypomnie?, ?e Komisja jest zobowi?zana do wszcz?cia formalnego post?powania
wyja?niaj?cego, je?eli po przeprowadzeniu badania wst?pnego, o ktdrym mowa w art. 4
rozporz?dzenia 2015/1589, nie by?a w stanie nabra? przekonania, ?e zg?oszony ?rodek jest
zgodny z rynkiem wewn?trznym. Ma to miejsce rownie? wowczas, gdy Komisja ma w dalszym
ci?gu w?tpliwo?ci co do samej kwalifikacji tego ?rodka jako ,pomocy” w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE (zob. podobnie w szczegdlno?ci wyroki: z dnia 10 maja 2005 r., W?ochy/Komisja,
C?400/99, EU:C:2005:275, pkt 47; z dnia 21 lipca 2011 r., Alcoa Trasformazioni/Komisja,
C?194/09 P, EU:C:2011:497, pkt 60; z dnia 24 stycznia 2013 r., 3F/Komisja, C?646/11 P,
nieopublikowany, EU:C:2013:36, pkt 27).

51

Ponadto zgodnie z art. 13 ust. 1 rozporz?dzenia 2015/1589 Komisja mo?e, po umo?liwieniu
zainteresowanemu pa?stwu cz?onkowskiemu przedstawienia uwag, hakaza? mu zawieszenie
wszelkiej pomocy niezgodnej z prawem do momentu podj?cia przez Komisj? ostatecznej decyzji w
sprawie zgodno?ci tej pomocy z rynkiem wewn?trznym. Taka decyzja nakazowa jest odr?bna od
decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego i mo?e zosta? wydana zaréwno
jednocze?nie z ni?, jak i w pd?niejszym czasie (zob. podobnie wyroki: z dnia 9 pa?dziernika 2001
r., W?ochy/Komisja, C?400/99, EU:C:2001:528, pkt 47; z dnia 4 czerwca 2020 r., W?gry/Komisja,
C?456/18 P, EU:C:2020:421, pkt 35).

52

Bior?c pod uwag? zasady przypomniane w pkt 50 niniejszego wyroku, sprawowana przez s?d Unii
kontrola zgodno?ci z prawem decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego, w
sytuacji gdy skar??ca kwestionuje dokonan? przez Komisj? ocen? w przedmiocie uznania
spornego ?rodka za ,pomoc pa?stwa”’ w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, jest ograniczona do
zweryfikowania kwestii, czy instytucja ta nie pope?ni?a oczywistego b??du w ocenie na etapie
badania wst?pnego przewidzianego w art. 4 rozporz?dzenia 2015/1589 (zob. podobnie w
szczegolno?ci wyroki: z dnia 21 lipca 2011 r., Alcoa Trasformazioni/Komisja, C?194/09 P,
EU:C:2011:497, pkt 61; z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt Lubeck, C?524/14 P,
EU:C:2016:971, pkt 78). To samo dotyczy kontroli zgodno?ci z prawem nakazu zawieszenia
wydanego na podstawie art. 13 ust. 1 tego rozporz?dzenia ze wzgl?du na tymczasowy charakter
zakwalifikowania ?rodka przyj?tego na tym etapie przez Komisj? jako pomocy pa?stwa.

53

Nale?y jednak wyja?ni?, ?e bior?c pod uwag? skutki prawne wszcz?cia post?powania



przewidzianego w art. 108 ust. 2 TFUE w zakresie dotycz?cym ?rodkow traktowanych jako nowa
pomoc, ktore to skutki wi??? si? z obowi?zkiem natychmiastowego zawieszenia wprowadzania ich
w ?ycie, w sytuacji gdy zainteresowane pa?stwo cz?onkowskie twierdzi, ?e ?rodki te nie stanowi?
pomocy w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, Komisja powinna zbada? w wystarczaj?cy sposob t?
kwesti? na podstawie informacji dostarczonych jej na tym etapie post?powania przez pa?stwo
cz?onkowskie, nawet je?li to badanie nie doprowadzi do ostatecznej oceny (wyrok z dnia 10 maja
2005 r., W?ochy/Komisja, C?400/99, EU:C:2005:275, pkt 48). A zatem, je?eli z uwagi na
informacje udost?pnione Komisji w chwili wszcz?cia post?powania okazuje si?, ?e ju? na tym
etapie nale?a?0 w sposéb oczywisty odrzuci? kwalifikacj? spornego ?rodka jako nowej pomocy,
nale?y stwierdzi? niewa?no?? decyzji 0 wszcz?ciu post?powania w odniesieniu do tego ?rodka.

54

W niniejszej sprawie S?d orzek? w istocie w pkt 108 zaskar?onego wyroku, ?e Komisja opar?a
tymczasowe zakwalifikowanie spornego ?rodka podatkowego jako nowej pomocy na oczywi?cie
b??dnej analizie. ?ci?lej rzecz ujmuj?c, zarzuci? on Komisji, ?e opar?a si? g?éwnie na za?o0?eniu,
zgodnie z ktérym wprowadzenie podatku od przychoddw o progresywnej stawce stanowi?o co do
zasady pomoc pa?stwa, podczas gdy Komisja powinna by?a przeprowadzi? szczeg6?ow? analiz?
w celu uzasadnienia zaistnienia w jej ocenie uzasadnionych w?tpliwo?ci co do samej kwalifikacji
spornego ?rodka podatkowego, bior?c pod uwag? posiadane dowody. S?d doszed? w zwi?zku z
tym do wniosku, ?e nale?a?o stwierdzi? niewa?no?? decyzji o wszcz?ciu formalnego
post?powania wyja?niaj?cego, a tak?e towarzysz?cego jej nakazu zawieszenia.

55

Orzekaj?c w ten sposob, po przypomnieniu zasad zawartych w pkt 52 niniejszego wyroku, S?d
prawid?owo ograniczy? si? do dokonania kontroli wst?pnej kwalifikacji jako pomocy pa?stwa
przyj?tej przez Komisj? w decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego pod
k?tem oczywistego b??du w ocenie. Z pkt 108 zaskar?onego wyroku wynika bowiem, ?e to brak
szczeg6?owych dowoddw potwierdzaj?cych istnienie w niniejszym przypadku uzasadnionych
w?tpliwo?ci Komisji co do uznania spornego ?rodka podatkowego za pomoc pa?stwa uzasadnia
stwierdzenie przez S?d niewa?no?ci decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania
wyja?niaj?cego, a nie, w ka?dym razie, powtorzenie powoddw, dla ktérych wcze?niej orzek? on,
?e nale?y stwierdzi? niewa?no?? decyzji negatywnej, do ktérych odniés? si? on jedynie w sposob
incydentalny.

56

Ponadto wbrew temu, co twierdzi Komisja, S?d nie stwierdzi? niewa?no?ci decyzji nakazuj?cej
zawieszenie spornego ?rodka podatkowego jedynie w konsekwencji stwierdzenia niewa?no?ci
decyzji o wszcz?ciu formalnego post?powania wyja?niaj?cego. W pkt 109 zaskar?onego wyroku
S?d orzek? jedynie, ?e wzgl?dy uzasadniaj?ce stwierdzenie niewa?no?ci tej ostatniej z
wskazanych decyzji, oparte na oczywistym b??dzie w ocenie pope?nionym przez Komisj? w
odniesieniu do tymczasowego zakwalifikowania spornego ?rodka podatkowego jako pomocy
pa?stwa, uzasadniaj? w niniejszej sprawie tak?e stwierdzenie niewa?no?ci decyzji nakazuj?cej
zawieszenie tego ?rodka, ktérej wydanie réwnie? by?0 uzale?nione od takiej tymczasowej
kwalifikaciji.

57

W tych okoliczno?ciach zarzut drugi odwo?ania nale?y oddali? w ca?0?ci jako bezzasadny.



58

Z ca?0?ci powy?szych rozwa?a? wynika, ?e odwo?anie nale?y oddali? w ca?0?ci.
W przedmiocie kosztow

59

Zgodnie z art. 138 8§ 1 regulaminu post?powania przed Trybuna?em, maj?cym zastosowanie do
post?powania odwo?awczego na podstawie art. 184 § 1 tego regulaminu, kosztami zostaje
obci??ona, na ??danie strony przeciwnej, strona przegrywaj?ca spraw?. Poniewa?
Rzeczpospolita Polska wnios?a o obci??enie Komisji kosztami post?powania, a Komisja
przegra?a spraw?, nale?y obci??y? j? kosztami post?powania.

60

Artyku? 184 § 4 regulaminu post?powania przed Trybuna?em przewiduje, ?e je?eli interwenient w
pierwszej instancji, ktéry nie wniés? odwo?ania, bierze udzia? w post?powaniu przed Trybuna?em
na etapie pisemnym lub ustnym, Trybuna? mo?e zdecydowa?, ?e pokrywa on w?asne koszty. W
niniejszej sprawie W?gry, wyst?puj?ce jako interwenient w pierwszej instancji, ktéry nie wnios?
odwo?ania, bra?y udzia? w post?powaniu przed Trybuna?em na etapie pisemnym i ustnym, lecz
nie wnios?y o obci??enie Komisji kosztami post?powania. W tych okoliczno?ciach nale?y orzec,
?e pa?stwo to pokrywa w?asne koszty poniesione w zwi?zku z post?powaniem odwo?awczym

[zob. podobnie wyrok z dnia 28 czerwca 2018 r., Andres (Heitkamp BauHolding w
upad?o?ci)/Komisja, C?203/16 P, EU:C:2018:505, pkt 113, 114].

Z powy?szych wzgl?déw Trybuna? (wielka izba) orzeka, co nast?puje:

1)

Odwo?anie zostaje oddalone.

2)

Komisja Europejska zostaje obci??ona kosztami post?powania.

3)

W?gry pokrywaj? w?asne koszty.

Lenaerts
Silva de Lapuerta
Bonichot

Arabadjiev



Regan

Kumin

Wahl

Safjan

Svaby

Rodin

Biltgen

Juriméae

Lycourgos

Xuereb

Jaaskinen

Wyrok og?0szono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 16 marca 2021 r.
Sekretarz

A. Calot Escobar
Prezes wielkiej izby
K. Lenaerts

(*1) J?zyk post?powania: polski.



